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Resumo

O principal objetivo desse artigo é identificar premissas que contribuam para reflexdes sobre a
elaboracdo e a gestdo de politicas publicas habitacionais, as quais incluam a popula¢do mais pobre em
seus programas, além de localizar as moradias produzidas em regides centrais através da reabilitacdo
de edificios ociosos e sua conversdo em habitagdo de interesse social. Essas premissas, que se
enquadram em reformas urbanas consideradas aqui como progressistas, estariam previstas, inclusive,
no arcabougo juridico e legislativo brasileiro, mas também em experiéncias concretas ja realizadas,
como em administracbes da prefeitura da cidade de S&o Paulo, Brasil. Algumas dessas
recomendacgdes e experiéncias serdo investigadas nesse trabalho. Um dos principais exemplos seria a
qualificacdo do conceito de funcéo social da propriedade urbana e as formas possiveis de verificar seu
pleno cumprimento. Nesse contexto, vislumbram-se disputas pelo direcionamento das politicas
publicas assim como dos recursos publicos existentes na atualidade. Uma das principais constatagdes
€ que insumos técnicos, oriundos de areas do conhecimento como a arquitetura e o urbanismo, que
costumam contribuir para formular leis urbanas e programas governamentais do género, ndo sdo
suficientes para abarcar essa complexidade, principalmente se isolados do embate politico que
engendra essas decisdes. A conjugacao entre saber técnico e agdo politica €, nesse caso, fundamental.

Palavras-chave: Politica habitacional; Reabilitacdo de edificios
ociosos; Centro de Séo Paulo.

Introducéo®

! felipeanitelli@yahoo.com.br

2 tramont@sc.usp.br

% Esse artigo atualiza estudos académicos sobre habitagio de interesse social que vém sendo realizados no LABHAB-FAU-USP —
Laboratdrio de Habitacdo e Assentamentos Humanos (www.usp.br/fau/depprojeto/labhab), da Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da
Universidade de Séo Paulo, grupo de pesquisa coordenado pelo professor Associado Dr. Jodo Sette Whitaker Ferreira. Além disso, o artigo é
um desdobramento de uma tese de doutorado (Anitelli, 2015), realizada no Instituto de Arquitetura e Urbanismo da Universidade de S&o
Paulo (IAU-USP). O artigo também reline parte de reflexdes conjuntas realizadas nos Gltimos oito anos por Felipe Anitelli e Dr. Marcelo
Tramontano, professor Associado do IAU-USP, e pelo Nomads.usp — Nucleo de Estudos de Habitares Interativos (www.nomads.usp.br), do
IAU-USP. Por fim, as reflexdes que seguem sintetizam algumas das pretensdes de um projeto de pesquisa em pés-doutorado, que serd
realizado por Felipe Anitelli, cujo titulo é “Reabilitagdo de edificios ociosos no centro de Sdo Paulo e a sua conversdo em habitacéo de
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Entre as principais metrépoles brasileiras, Sdo Paulo foi a que provavelmente apresentou o processo de
verticalizacdo urbana mais intenso e abrangente, iniciado no final do século XIX. Diversos estudos qualificam
essa producdo imobiliaria em termos territoriais, identificando seus principais agentes promotores, publicos ou
privados, mas também suas resultantes arquitetbnicas mais constantes ao longo das décadas (Lemos, 1976;
Souza, 1994; Somekh, 1997; Tramontano, 1998; Sampaio, 2002; Rossetto, 2002; entre outros). Em meados do
século XX, ja é possivel entrever, na cidade, um mercado imobiliario profissionalizado, voltado a producédo de
edificios de apartamentos que, desde entdo, incorporou, construiu e vendeu milhares de unidades habitacionais,
modificando significativamente a paisagem urbana (Anitelli, 2010). Especialmente na regido central, diversas
areas ja se apresentavam bastante verticalizadas nos anos 1950, com predominio de funcdes residencial, de
escritdrios e hoteleira. Normalmente, o pavimento térreo dessas edificacoes, especialmente até a década de 1960,
tinha usos variados, como comércios ou servicos, e as moradias localizavam-se nos pavimentos superiores.
Muitas vezes, esses diferentes usos apoiavam-se em um complexo sistema de acessos e circulagdes.

Isso certamente contribuiu para dinamizar ainda mais o centro, que ainda hoje guarda boa parte dos vestigios
materiais da época. A quantidade e a variedade de moradia e trabalho, somada & concentragéo e a diversidade de
servigos publicos e equipamentos urbanos, transformou a regido na mais dindmica da cidade. N&o é por outro
motivo que elites econdmicas locais e parcelas mais ricas das classes médias escolheram morar nas proximidades
de bens culturais, educacionais, de salde, de lazer, etc., acessiveis em curtos deslocamentos, muitos deles
realizados a pé. Centenas de edificios construidos, no distrito da Republica, na regido da rua Bardo de
Itapetininga ou no entorno da praca da Republica, por exemplo, ilustram quais seriam as parcelas da populagdo
mais proximamente beneficiadas. As caracteristicas desses edificios de apartamentos, a configuragdo espacial
das unidades e a qualificacdo do perfil de grupos domesticos que os ocuparam foram estudadas por diversos
autores (Villa, 2002; Tramontano, 2004; Queiroz, 2008; entre outros). Dentre eles, a concentracao de familias de
estratos socio-econdmicos mais altos é notavel.

Entre as décadas de 1960 e 1970, j& eram notaveis, no entanto, alteracdes dessa dindmica em termos de usos e de
populacdo. Kowarick (2007) pontua que é justamente ap6s 1950 que, paulatinamente, a importancia econémica e
demografica dos distritos centrais paulistanos decresce. Muitas das pessoas que tanto usufruiram dessas
benesses, na primeira metade do século XX, por razdes que extrapolam os limites do presente trabalho,
procuraram outras localidades para morar. Mais precisamente, as geragdes subsequentes dessas familias optaram,
com frequéncia, em fixar residéncia em outras localidades, cujas qualidades, em sua interpretagdo, superavam o
que o centro oferecia. Uma das consequéncias foi a degradacdo ambiental da area, um tanto imaginada, mas de
fato ocorrida e certamente propagandeada por veiculos de imprensa com grande circulacdo e influéncia sobre os
moradores da cidade. E curioso identificar dois processos concomitantes no tempo e espaco: parcelas de elites
econdmicas preteriram o0 centro por outros bairros e, concomitantemente, a regido central da cidade entrou em
decadéncia. Paralelamente a isso, a politica habitacional do governo federal, centralizada no Banco Nacional de
Habitacdo (BNH), intensificou um processo que ja ocorria ha tempos, nem sempre com a participacdo oficial do
Poder Publico mas, indubitavelmente, com a sua conivéncia: a intensa constru¢do de moradias em areas mais
periféricas, produzidas pelo mercado formal ou informal, destinadas a faixas de renda média e baixa, em
processos intermediados ou ndo por agentes imobiliérios privados, agindo como incorporadores (Anitelli, 2010).
Aos mais pobres, que conseguiam acesso aos programas governamentais ou aos produtos imobiliarios oferecidos
pela inciativa privada — financiados, € importante ressaltar, com fundos estatais do BNH —, tornou-se cada vez
menos possivel estabelecer-se nessa regido central, que sempre lhes foi negada.

No momento atual, a periferizacdo da verticalizacdo acentua-se de forma inequivoca e, com isso, a programada
periferizacdo da pobreza, uma vez que ela é, ainda que parcialmente, produto de politicas publicas. Uma das
conclusGes mais dramaticas € que, em grande medida, a concentracdo tdo significativa de pobres em regifes
periféricas distantes de areas centrais consolidadas pode ser explicada a partir de acBGes e politicas

interesse social: politicas publicas e resultantes arquitetonicas”, atualmente em analise na FAPESP — Fundacéo de Amparo a Pesquisa do
Estado de Séo Paulo. O estagio po6s-doutoral sera realizado no LABHAB-FAU-USP, sob supervisdo do Prof. Dr. Jodo Sette Whitaker
Ferreira, atual Secretério de Habitacéo da prefeitura da cidade de S&o Paulo (SEHAB).
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governamentais que se difundem ha décadas. No século XXI, tanto como ocorre desde os anos 1960, a imensa
maioria das politicas publicas objetivando a producdo de moradias para classes de renda média e baixa,
principalmente em acles intermediadas por incorporadores imobiliarios, tem como destino localidades
periféricas, nas bordas da metropole. Nesse contexto, identificavel em todas as regides brasileiras e em diversas
metrépoles do pais (Anitelli, 2015), o Programa Minha Casa Minha Vida (MCMV) do governo federal talvez
seja o principal indutor de consumo habitacional, ja tendo financiado milhGes de unidades. Uma significativa
premissa que aproxima interesses do BNH e do MCMV, concebidos em ambientes histéricos e socio-politicos
tdo distintos, é a escolha de ambos em favorecer interesses econdmicos dos agentes imobiliarios privados mais
influentes sobre a formatacdo dessas politicas publicas, priorizando-as a partir de um modelo de negécio
puramente mercantil. A concentracdo de habitacdo de interesse social em longinquas periferias pode ser
explicada, em alguma medida, pela consolidacdo desse modelo de producdo. Por outro lado, quantitativamente, a
partir do volume total de recursos financeiros disponibilizados, sdo raras as ac@es que tém como beneficiarios as
parcelas realmente mais pobres da sociedade, com rendimentos que variam entre a miséria total e trés salarios
minimos, especialmente se consideradas iniciativas que prevéem moradias no centro.

O objetivo central desse artigo é identificar premissas que contribuam para fundamentar a elaboracéo e a gestdo
de politicas publicas habitacionais, que incluam a populagdo mais pobre em seus programas e localizem as
moradias produzidas em regides centrais, como a reabilitacdo de edificios ociosos e sua conversdo em habitagcdo
de interesse social. Essas questbes, que enquadram-se em reformas urbanas consideradas aqui como
progressistas, estariam previstas, inclusive, no arcabouco juridico e legislativo brasileiro, mas presentes tambem
em experiéncias concretas ja realizadas, como em algumas administragdes da prefeitura de Sdo Paulo. Essa
questdo seré apreendida a partir de mecanismos presentes na propria legislacdo brasileira, como a Constitui¢do
Federal de 1988 e o Estatuto da Cidade de 2001, que insinuam reformas urbanas relativamente progressistas,
mas que tém sido, até 0 momento, no entanto, pouco utilizados por gestores publicos competentes, apesar de
recomendagdes objetivamente expressas nesse arcabouco juridico.

Complementarmente, ficam implicitas determinadas disputas pelo direcionamento das politicas e dos recursos
publicos existentes na atualidade, pois construir ou reabilitar edificios localizados no centro contraria boa parte
das politicas habitacionais historicamente adotadas e sucintamente apresentadas nos dois paragrafos precedentes.
Contraria, inclusive, interesses econdmicos de certos agentes imobiliarios privados que, como visto, influenciam
a elaboracéo dessas politicas. Isso mostra o enorme desafio dos gestores publicos responsaveis por essas agdes
para equilibrar os variados interesses e considera-los, a partir de um processo democratico, garantindo
satisfatoriamente os interesses de todos os agentes envolvidos, priorizando o interesse publico. O principal
procedimento metodolégico utilizado foi uma extensa revisao bibliogréfica, cuja abrangéncia do recorte temético
indica as pretensdes do presente trabalho.

Duas Agendas, um Conflito: Politicas Pablicas, Interesses Privados

O processo de periferizacdo da pobreza ndo significa que o centro ndo seja, atualmente, ainda que em parte,
ocupado por familias mais pobres. Grupos desfavorecidos financeiramente orbitam no centro e proximidades e
fixam moradia e trabalho na regido. Prova disso sdo as dezenas de ocupages de edificios ociosos nos Gltimos
anos (Silva, 2007; Instituto Polis, 2009; Castro, 2010) e os milhares de empregos informais existentes,
localizados em propriedades privadas ou no espaco plblico. A concentracdo de camelds®, suas condicbes de
trabalho, a efemeridade de suas ocupacdes e os produtos por eles oferecidos ilustram isso. A presenca de familias
pobres morando na regido central em condi¢Bes precarias ocorre por causa da insuficiéncia de politicas
governamentais adequadas para esses perfis socio-econdmicos, somada ao desinteresse de promotores

* Vendedores ambulantes e informais, muitas vezes ndo formalmente cadastrados nas instituices pablicas competentes, notadamente
compostos por populagdes de perfil sdcio-econdmico mais pobre, que perambulam pela regido mencionada e ocupam, em horario comercial,
de maneira transitria, calgadas e pracas. Vendem produtos populares variados, como comidas, bijuterias, CDs musicais, DVDs de filmes,
acessorios de computadores, etc.
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imobiliarios privados em atender esse publico em termos de acesso a moradia. Isso se reflete na abissal
desigualdade social brasileira, em que boa parte dos cidaddos depende quase exclusivamente de recursos
préprios (tempo, dinheiro, energia, etc.), muitas vezes inexistentes, para resolver seu quotidiano mais basico. Os
evidentes problemas de se morar em regiBes periféricas desprovidas de servicos basicos também influenciam na
demanda de parte dessas populacdes, ao reivindicar morar mais proximas de centralidades dindmicas e
consolidadas. O discurso de lideres de movimentos populares por moradia que ocupam essas edificagdes ociosas
se justifica, segundo eles, a partir do ndo cumprimento da funcdo social da propriedade urbana, visto que ela se
encontra sem uso ou, nas palavras de alguns militantes, ‘abandonada’. Kowarick (2007: 177) reitera o valor do
centro, dimensionando o impacto dessas reivindica¢cBes na vida dessas pessoas « para muitos — moradores,
trabalhadores, transeuntes, ONGs, movimentos sociais, érgdos publicos, agentes privados -, ele [o centro] é
muito mais do que apenas valor de troca que segue a ldgica do lucro, ndo raras vezes de cunho eminentemente
especulativo. Ele é também valor de uso, local de trabalho e de moradia, fulcro reivindicativo para o acesso a
bens e servicos — sobretudo habitacdo digna — necessarios a vida nas cidades. »

Antes de discutir o mérito de algumas recomendacdes juridicas, é importante reconhecer 0s termos em que 0
imével urbano é entendido: a funcéo social da propriedade deve ser contemplada. Como se verd, a carta magna
brasileira assume-a dessa forma. O que estd implicito é que, quando o bem imdvel cumpre apenas fungdes
econdmicas, cujos beneficios sdo exclusivamente direcionados aos seus proprietarios, esse imdvel ndo atende
plenamente as determinacGes da legislagcdo. Por isso, quando se verifica que seus proprietarios utilizam artificios
da especulacdo fundiéria e imobilidria para apenas ampliar seus rendimentos financeiros, é preciso conferir se
essa acdo descumpre o que a lei prevé e, descumprindo, puni-la. Nota-se que parte dos proprietarios que
descumprem essa recomendacgdo sdo justamente os donos de edificios localizados na regido central da cidade,
atualmente ociosos, muitos dos quais ocupados por integrantes de movimentos populares por moradia, cujo
principal discurso €, fundamentalmente, que a propriedade ociosa cumpra sua funcéo social.

Assume-se aqui a propria Constituicdo Federal (CF) de 1988 como justificativa inicial para a criacdo de politicas
publicas habitacionais com o objetivo de intervir em edificios ociosos na &rea central, pois ela incluiu a Emenda
Constitucional de Iniciativa Popular pela Reforma Urbana, que aborda, entre outras medidas, a mencionada
funcdo social da propriedade (Maricato, 2002). Lembra-se aqui a importancia histdrica desse fato dentro do
ambiente politico brasileiro, ja que o pais desenvolveu-se nas duas décadas anteriores com uma ditadura de
poderes quase ilimitados, finalmente ilegitimos, sem eleicBes diretas para presidente e governadores, com
controle ideoldgico de partidos politicos, gestbes publicas centralizadas e autoritarias, cujos principais
representantes puniram, quase sempre com violéncia, qualquer reivindicacdo que contrariasse os interesses dos
ditadores, estabelecidos no Poder a partir do golpe militar de 1964. Isso prejudicou debates e agBes que
vislumbravam instituir reformas urbanas significativas e favorecer grupos sociais que tinham interesses
dissonantes do governo ditador®. Posteriormente, a partir do final dos anos 1980, quando da promulgacéo da
nova CF, ficou claro que interven¢des publicas sobre propriedades privadas, nos termos estudados nesse artigo,
inclusive a desapropriagdo do imovel ou outros instrumentos de transferéncia do bem ao erario publico,
deveriam fundamentar-se, inicialmente, nesse pressuposto ja institucionalizado na Constitui¢do e regulamentado
em outras leis, como no Estatuto da Cidade®. Esse seria um pressuposto dos argumentos de politicas publicas do
género subsequentes pois um edificio ocioso, evidentemente, impede que o imovel cumpra plenamente sua
funcdo social. A ligacdo dessas politicas e sua vinculagdo a producdo de habitacdo social é confirmada por um
estudo do Instituto Polis (2009: 24): “A principal oportunidade para produzir HIS [Habitagdo de Interesse Social]
na area central sdo os prédios vazios e subutilizados existentes”.

Existem outros mecanismos legais especificos associados que exigem do proprietario alguma destinagdo a seu
imovel. Um dos mais importantes é o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) Progressivo, descrito pela
propria prefeitura de Sdo Paulo como uma oportunidade de “combater a ociosidade de imdveis nas regides da

% Nesse sentido, o relatério final da Comissdo Nacional da Verdade, instituida pelo governo federal, investigou, reconheceu e publicou
diversos crimes ocorridos. O relatério encontra-se disponivel para consulta desde o dia 10 de dezembro de 2014. Disponivel em:
http://www.cnv.gov.br/. Acesso em: 23 julho 2015.

® Rolnik (2009) afirma que o Estatuto da Cidade instituiu, entre outras providéncias, as diretrizes para o cumprimento da fungo social da
propriedade urbana e da cidade.
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cidade dotadas de infraestrutura basica™’. O mesmo texto, que inclui pautas do Plano Diretor e aborda a gest&o

urbana, assume que tal ociosidade “normalmente decorre de atitudes especulativas, quando os proprietarios
aguardam condices vantajosas financeiramente para comercializa-los”. As recomendagdes do paragrafo anterior
e a instituicdo da funcéo social da propriedade urbana parecem perfeitamente alinhadas com essas colocagdes. E
positivo que a atual gestdo do Poder Executivo da Administragdo Publica local vincule oficialmente edificagdes
ociosas com especulagcdo imobiliaria. Parece uma postura simbodlica que contradiz a gestdo urbana
costumeiramente realizada ao longo do tempo, ja que, como lembra Maricato (2002), um dos principais
obstéaculos para a implementacao do IPTU Progressivo é a correlacéo de forcas da historica relagdo entre poder e
patrimonialismo, limite para a aplicacdo da funcéo social da propriedade.

Essa patrimonialismo é verificavel em diversos outros periodos historicos da cidade de Sdo Paulo. Por exemplo,
no ciclo cafeeiro, entre fins do século XIX e inicio do século XX, quando a pujanga da agricultura local e a
incipiente industrializacdo contribuiram para a conversdo de parte desses capitais em bens materiais, como a
construcdo de edificios de apartamentos a partir da iniciativa de empresarios, cujas unidades eram alugadas ou
vendidas. 1sso apenas ilustra que a relagdo entre capital privado, meio empresarial, patrimonialismo e influéncia
politica seriam uma constante na capital paulista, presentes desde o inicio do progresso material, do
desenvolvimento territorial e da criagdo de uma burguesia urbana local. O desenvolvimento econdmico dessa
época e sua relacdo — e influéncia — sobre as politicas adotadas sdo estudadas por diversos autores (Silva, 1976;
Cano, 1977; Foot, Leonardi, 1982; Dean, 1971). O que estudos sobre a contemporaneidade podem constatar,
como introduz brevemente o presente trabalho, séo os termos desse patrimonialismo.

Por isso, é importante que haja predisposi¢do politica dos individuos eleitos para a aplicacdo dessas legislacfes,
assumindo seus principios e incorporando-os na gestdo publica, contrariando, eventualmente, os interesses
econdmicos dos proprietarios que, muitas vezes, apesar de eventualmente legitimos ou compreensiveis,
costumam prevalecer sobre o interesse publico. Nesse contexto, as recomendacdes da arquitetura e do urbanismo
se prestam na medida em que ¢é possivel localiza-las na politica, na cidadania e na constru¢do democrética do
ambiente construido. Ou seja, essas areas de conhecimento somente serdo Uteis para a sociedade quando ndo
isoladas de outras areas e instancias, de outros atores e agentes, além de constituir-se a partir de interesses que
ndo sdo puramente técnicos. Ferreira (2005: 17) avisa que os instrumentos disponiveis so terdo alguma eficacia
“quando houver, a0 mesmo tempo em que sdo criados, uma vontade politica muito determinada no sentido de
promover a reversdo do quadro de desigualdade urbana em que vivemos, enfrentando portanto os poderosos
interesses que hegemonizam”, na interpretagdo do autor, a produgdo do espaco urbano.

Essa é uma condigdo sine qua non para o embate politico que introduza elementos da fungdo social da
propriedade, do IPTU Progressivo ou de qualquer outro instrumento amparado judicialmente pela legislacdo
brasileira. Nesse contexto, movimentos populares que reivindicam acesso a moradia no centro sdo importantes
formas de ampliar a pauta da gestdo publica e exigir que os politicos competentes atuem em funcdo desses
pressupostos mais plurais. Porém, o que se verifica na pratica, em geral, em boa parte do mundo ocidental e, em
particular, no Brasil, € que as politicas publicas tendencialmente favorecem grupos cuja influéncia politica,
determinante na fundamentacdo de acles governamentais, deriva da riqueza de sua empresa ou de seus
conglomerados financeiros. Essa politica é popularmente conhecida através do termo ‘neoliberal’ e ¢é tratada, de
diversas formas, por diferentes autores (Harvey, 1996; Chomsky, 2002; Arantes, Vainer, Maricato, 2002; Sader,
Gentili, 2010; Bauman, 2013).

" Disponivel em: http://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/2179-2. Acesso em: 28 julho 2015.
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Pingos quase secos no oceano das demandas sociais

Vérios autores (Silva, 2007; Instituto Polis, 2009; Castro, 2010; Tatagiba; Paterniani; Trindade, 2012; Nagle;
Medrano, 2014) indicam algumas excecbes. A administracio de Luiza Erundina (1989-1992)° teria sido,
segundo Castro (2010: 5), uma inflexao inicial sobre a producédo publica de habitacdo de interesse social na area
central de S&o Paulo, em ag6es que procuravam romper o processo de segregag&o urbana e expansao periférica’.
Posteriormente, na opinido da autora, a administracio de Marta Suplicy (2001-2004)™ teria reiterado essa
premissa, com a ruptura do paradigma de que "pobre deve morar na periferia”. Ela menciona algumas agdes
concretas, como recuperacdo de corticos e a garantia de condi¢cbes minimas de habitabilidade e provisdo de
habitagbes em edificios destinados ao arrendamento, inclusive o aluguel social, subsidiado. A segunda
administracdo mencionada, nesse contexto, criou um programa com o sugestivo nome de ‘Morar no Centro’
(2001-2004) , que contemplou a reabilitacdo de edificios situados na éarea central, com financiamento do
Programa de Arrendamento Residencial (PAR) do Governo Federal™, através da Caixa Econdmica Federal
(CEF)* e do Fundo Municipal de Habitacdo. Soma-se a isso, a demarcacdo das Zonas Especiais de Interesse
Social (ZEIS) como instrumento de politica habitacional e fundiaria nas areas centrais, realizada na mesma
gestéo através do Plano Diretor de 2002 (lei n. 13.430).

Nas areas delimitadas como ZEIS, aplicaram-se diversos instrumentos urbanisticos que regulavam a fungéo
social da propriedade, a0 mesmo tempo em que sugeriam — ou exigiam — a presenca de habitacdo de interesse
social que, nesse caso, poderia estar associada a reabilitacdo de edificagBes ja construidas em outras épocas,
inclusive edificios verticalizados: parcelamento, edificacdo e utilizacdo compulsérios; IPTU progressivo;
desapropriacdo com pagamento de titulos da divida publica; concessdo do direito de construir acima do
coeficiente de aproveitamento méximo, com isengdo de outorga onerosa para constru¢es de HIS [Habitago de
Interesse Social] e HMP [Habitacdo de Mercado Popular]; etc. (SILVA, 2007)™. Esses mecanismos especificos
permitem materializar de forma mais pragmatica preceitos e conceitos gerais descritos anteriormente, contidos,
por exemplo, na Constituicdo Federal brasileira de 1988.

Além deles, um estudo do Instituto Polis (2009: 20) acrescenta duas leis criadas no periodo de 2001-2004, que
ampliam as possibilidades apresentadas no paragrafo anterior: Dagdo em Pagamento e Remissdo da Divida, que
seriam aplicadas em imdveis ociosos, cujos proprietarios teriam dividas de IPTU com o municipio. Por esses
instrumentos e nessas condicdes, os edificios seriam repassados aos agentes publicos promotores de moradias
populares'. Por exemplo, o paragrafo primeiro da lei n. 13.259, de 2001, afirma que os créditos tributarios
“inscritos na divida ativa do Municipio de Sdo Paulo poderao ser extintos pelo devedor, pessoa fisica ou juridica,
parcial ou integralmente, mediante dagio em pagamento de bem imovel (...)"".

Contudo, o proprio estudo aponta limites ja visualizados no presente trabalho: “para que qualquer desses
instrumentos tenha efeito € preciso que haja vontade politica da Prefeitura [grifo nosso] e articulagdo entre os

8 Existem publicagdes que registraram as experiéncias dessa administracio, como Bonduki; Andrade; Rossetto, 1992 (orgs.). O arquiteto

Nabil Bonduki, autor dos textos desse livro, & época Superintendente de Habitacdo Popular da prefeitura, atualmente, é secretério municipal

de Cultura da Prefeitura de Sdo Paulo.

° Para Instituto Polis (2009), essas também sdo consideradas as primeiras iniciativas de provisio de habitag8es de interesse social no centro

da cidade.

10 No ambito do programa Morar no Centro, foi criado o Grupo Técnico de Analise de Iméveis (GTALI), que estudou e cadastrou terrenos e

prédios, publicos e privados, em grande parte, segundo Silva (2007), indicados pelos proprios movimentos populares por moradia. Com isso,

criaram-se procedimentos metodoldgicos para analisar a viabilidade dos empreendimentos.

! Ressalte-se, segundo a propria autora, que a reforma de edificios no centro de Sdo Paulo com recursos do PAR iniciou-se em 1999 (Castro,

2010). Seu uso, portanto, é anterior ao programa Morar no Centro. Entre suas acdes estdo contempladas reformas de edificacdes ja existentes

(Silva, 2007). O Fundo de Arrendamento Residencial (FAR) é o proprietario das unidades habitacionais até a quitacdo completa do

arrendamento.

2 Em 2004, foram obtidos recursos oriundos de outro programa do governo federal, destinados a desapropriagdo de edificios: Programa

Especial de Habitag&o Popular (PEHP). Os beneficiarios seriam familias com renda até 3 salarios minimos (Silva, 2007).

3 Um estudo do Instituto Polis (2009) também destaca a experiéncia do programa Morar no Centro e dos instrumentos institucionalizados no

Plano Diretor de 2002, associando-0s a provisdo de habitagdo de interesse social no centro.

1: Silva (2007) menciona a COHAB (Companhia Metropolitana de Habitacéo de S&o Paulo, http://cohab.sp.gov.br/) como um desses agentes.
Disponivel em:

http://www3.prefeitura.sp.gov.br/cadlem/secretarias/negocios_juridicos/cadlem/integra.asp?alt=29122001L %20132590000. Acesso em: 29

julho 2015.
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diversos agentes promotores da habitacdo de interesse social”. Dentro dos interesses aqui estabelecidos, €
possivel compreender essa ressalva nos seguintes termos: é preciso que os agentes pablicos responsaveis tenham
0 empenho politico necessario para superar os privilégios, por vezes descabidos, que pressupdem uma sociedade
articulada a partir do patrimonialismo. Outro recurso disponivel na legislacdo, mas que depende, como
mencionado, da ‘vontade politica’, sdo as desapropriacdes a partir de Decreto de Interesse Social (DIS). Alguns
imoveis foram desapropriados no centro da cidade entre 2003 e 2004, com objetivo de implementar um
programa de locacdo social apés as devidas reformas, como os edificios Riachuelo e Asdrubal do
Nascimento’’, ambos j& reabilitados e ocupados por familias pobres. Com a mudanca de administragdo na
prefeitura, alguns decretos DIS foram anulados e, nesses casos, a provisao de habitacdo no centro interrompida,
como o caso do antigo Hotel Aurora (Silva, 2007).

Outra abordagem adotada, com impactos igualmente positivos sobre os seus participantes, foi a ampliacdo das
instancias de debate sobre a elaboragdo e a gestdo de politicas publicas, que incluem, entre grupos variados e
interesses distintos, representantes de movimentos populares por moradia. Por exemplo, o Conselho Municipal
de Habitagdo (CMH), criado pela lei n. 13.425, de 2002, que prevé em seus quadros dois-tercos dos assentos
destinados a conselheiros da sociedade civil, sendo um terco do total reservado, especificamente, a entidades
comunitérias e organizacdes populares ligadas & habitac&o™®, escolhidos por elei¢do. Tem como objetivo basico
estabelecer, acompanhar, controlar e avaliar a politica municipal de habitacdo, além de gerir o Fundo Municipal
de Habitagdo. Um dos principais temas em debate no CMH seria justamente o direito de popula¢bes mais pobres
a morarem no centro (Tatagiba; Paterniani; Trindade, 2012). Sem menosprezar as dificuldades de atuagdo nessa
arena politica, e diante da notavel influéncia de agentes patronais ligados ao mercado imobiliario e eventuais
interesses divergentes do proprio Poder Publico, o conselho efetiva-se em instdncia de concretizagdo das
reivindicagBes das principais liderancas e representantes dos movimentos populares por moradia. Além disso,
guando as opinifes dos integrantes do Conselho circulam livremente e ele funciona plenamente, sem distorcdes e
interferéncias externas indevidas, abre-se mais uma instancia para o ativismo politico e mais chances de inser¢ao
social para essas populages. Com isso, a agenda desses grupos estaria incluida, oficialmente, na politica pablica
habitacional discutida em instancias estatais. Idealmente, apesar de enormes dificuldades de realizacdo na
pratica, essa € uma maneira de compartilhar, descentralizar e democratizar essas politicas.

Politicas publicas voltadas & provisdo de habitacdo social no centro também ocorreram na esfera estadual. No
fim dos anos 1990, estruturou-se, na Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano do Estado de Séo
Paulo (CDHU), uma politica voltada a area central, através do programa Atuacdo em Corticos, com construgdes
novas, reformas, compras de imoveis e até reformas de edificios, financiados pelo Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID). Na esfera federal, inclui-se o j4 mencionado PAC da CEF™, a Unica linha de crédito
que previa reformar edificios em areas centrais. Em S&o Paulo, algumas experiéncias foram realizadas, como nos
edificios Ferndo Sales®®, Olga Benario?, Riskallah Jorge? e Maria Paula® (INSTITUTO POLIS, 2009)*.

18 Localizado na rua Riachuelo n. 257, distrito da Sé. Reformado pela COHAB em 2008 e destinado a 120 familias. Disponivel em:
http://www.habitacao.sp.gov.br/casapaulista/downloads/ppp/apresentacao_programa_renova_centro.pdf. Acesso em: 29 julho 2015. O
projeto de requalificacdo foi realizado pelo arquiteto Paulo Bruna e o edificio, originalmente, foi projetado em 1942 pelo escritério
Lindenberg & Assumpgao como escritérios (NAGLE; MEDRANO, 2014: 320).

7 Localizado na rua Asdrubal do Nascimento n. 274, bairro Bela Vista. Reformado pela COHAB em 2009 e destinado a 40 familias.
Disponivel em: http://www.habitacao.sp.gov.br/casapaulista/downloads/ppp/apresentacao_programa_renova_centro.pdf. Acesso em: 29
julho 2015.

18 Segundo uma pesquisa de opinido realizada com lideres de movimentos populares por moradia, 78,2% dos respondentes consideram que o
CMH tem sido importante para suas demandas (Tatagiba; Paterniani; Trindade, 2012: 416).

19 programa de Aceleracio do Crescimento (PAC), da Caixa Econdmica Federal (CEF).

2 Apos a reforma, possui 54 unidades habitacionais, entregues em 2001, segundo a Uni&o dos Movimentos de Moradia. (Disponivel em:
http://sp.unmp.org.br/index.php?option=com_content&view=article&id=126&Itemid=111. Acesso em: 29 julho 2015). O agente promotor
foi a CEF e a linha de financiamento o PAR-Reforma (Silva, 2007: 31).

2 Reforma concluida em 2002, segundo a Unido dos Movimentos de Moradia  (Disponivel  em:
http://sp.unmp.org.br/index.php?option=com_content&view=article&id=126&Itemid=111. Acesso em: 29 julho 2015). O agente promotor
foi a CEF e a linha de financiamento o PAR-Reforma, sendo 84 unidades habitacionais (Silva, 2007: 31).

2 |ocalizado na rua Riskallah Jorge n. 50, Centro. Projeto de requalificacdo realizado entre 2001 e 2003 pela arquiteta Helena Saia. O
edificio, originalmente, foi projetado em 1947 como hotel (Nagle; Medrano, 2014: 320). Com a reforma, possui 167 unidades habitacionais,
entregues em 2003, segundo a Unido dos Movimentos de Moradia (Disponivel em:
http://sp.unmp.org.br/index.php?option=com_content&view=article&id=126&Itemid=111. Acesso em: 29 julho 2015). O agente promotor
foi a Caixa Econdmica Federal (CEF) e a linha de financiamento, o PAR-Reforma (Silva, 2007: 31).
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Ressalte-se que essas experiéncias dos governos estadual e federal, tanto quanto as do governo municipal, ja
mencionadas, sdo excecdes. Nas trés instancias, o que predomina é a jd comentada construcdo de enormes
conjuntos habitacionais localizados em regides periféricas, desconexos das centralidades ja consolidadas e
distantes do centro, construidos por instituicdes publicas ou pela iniciativa privada. A quantidade de edificios
ainda ociosos no centro da cidade, muitos dos quais, atualmente, ocupados por integrantes de movimentos
populares por moradia, mostram que politicas publicas do género deveriam ser muito mais abrangentes. As agdes
governamentais, com ou sem a participacdo privada agravam, portanto, a situacdo ao invés de atenua-la ou
resolvé-la. Centenas de empreendimentos imobiliarios, que contém milhares de unidades habitacionais,
localizados em dezenas de periferias de metropoles brasileiras, boa parte deles realizado por incorporadores
imobiliarios e financiado pelo programa MCMV, ilustram a dimensdo do problema e as preferéncias
hegemdnicas da politica habitacional vigente (Anitelli, 2015).

Conclusbes de uma politica inconclusa

Apos essa listagem de intencBes e agdes, realizadas ou idealizadas, que, de fato, alteraram brevemente a politica
habitacional adotada para a cidade de Sao Paulo, é preciso reafirmar o que, nesse momento, ja estd explicito
nesse trabalho: as principais decisdes dos gestores publicos competentes, eletivos ou ndo, podem criar, validar,
incentivar, ampliar, concretizar, disseminar mas, igualmente, desestruturar, desestabilizar, desestimular, coibir,
proibir e até mesmo pdér um fim a politicas cujo objeto central é a provisdo de moradias de interesse social
localizadas na &rea central, principalmente aquelas que envolvem a reabilitacdo de edificios. Em outras palavras,
os diagnosticos e as respectivas solugdes para esse fendmeno ndo sdo puramente técnicos, nem deveriam ser
discutidos apenas em circulos académicos ou institucionais. Nesse contexto, a revelia da expectativa de muitos
profissionais, as demandas e propostas oriundas da arquitetura e do urbanismo podem ser facilmente
desconsideradas ou distorcidas. Ou seja, a contribuicdo dessas areas do conhecimento sdo apenas insumos,
aceitos ou ndo, pela politica vigente. As legislacBes adotadas recentemente por determinadas administracdes,
descritas anteriormente, portanto, sdo apenas um notavel reconhecimento de que as politicas habitacionais
poderiam se estabelecer a partir de outros pardmetros, abarcar outras qualidades, atingir outros publicos, se
efetivar em outras localidades e alterar a paisagem da metrépole a partir de outras caracteristicas. Essas questdes,
no entanto, podem ser facil e rapidamente suprimidas em funcéo de outras escolhas politicas, de outros gestores
publicos que, no ambiente democratico, sucederam os idealizadores de tais iniciativas. Maricato (2002; 184-185)
acrescenta o seguinte, na discusséo, ao enfatizar a heranga patrimonialista que permeia a sociedade brasileira e
influencia decisdes sobre o ambiente construido:

Instrumentos urbanisticos, textos legais podem ser melhores ou piores, adequados ou inadequados tecnicamente,
mas nada garante aquilo que € resultado da correlacdo de forcas, especialmente em uma sociedade
patrimonialista, onde a propriedade privada da terra tem tal importancia. Estamos no terreno da politica e ndo da
técnica.

Ja as inferéncias de Rolnik (2009: 39) sugerem relagfes entre agentes publicos e privados que deveriam ser
consideradas, especialmente conexdes entre segmentos burocraticos de agéncias publicas que detém controle
sobre a implementacdo de programas e setores empresariais envolvidos na producdo formal/material da cidade.
Um importante resultado é que essas conexdes protegeriam a rentabilidade dos investimentos imobiliarios
privados. A autora afirma que, na &rea de desenvolvimento urbano, a gestdo do territorio é “altamente permeada
por redes de influéncia que articulam de setores empresariais a mandatos parlamentares e partidos politicos”.

Essas relagdes ocorreriam num contexto em que os maiores financiadores de campanhas eleitorais locais,

28 Com a reforma, possui 75 unidades habitacionais, entregues em 2004, segundo a Unifo dos Movimentos de Moradia (Disponivel em:
http://sp.unmp.org.br/index.php?option=com_content&view=article&id=126&Itemid=111. Acesso em: 29 julho 2015). O agente promotor
foi a CEF e a linha de financiamento o PAR-Reforma (Silva, 2007: 31).

24 Outros exemplos, cujo promotor foi a CEF e o financiamento ocorreu com o PAR-Reforma, séo o edificio Labor (Republica), Hotel S&o
Paulo (Sé) e edificio Joaquim Carlos (Belém). O agente promotor foi a CEF e a linha de financiamento o PAR-Reforma, sendo 75 unidades
habitacionais (Silva, 2007: 31).
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segundo ela, sdo empreiteiras de obras publicas, concessionarias de servigos, além de incorporadoras e
construtoras. O que fica implicito nessas colocacfes é que gestdes publicas, cujos resultados ndo beneficiem os
interesses econdmicos desses agentes imobiliarios privados, inviabilizariam essas conexdes, impaossibilitando,
inclusive, aporte de capitais privados para as respectivas campanhas eleitorais desses politicos. Nessas
premissas, caberia indagar o quanto a provisdo publica de habitagdo de interesse social localizada no centro da
cidade interferiria nos interesses dos protagonistas dessas conexdes. As atuais circunstancias apontam que
existiriam conflitos talvez intransponiveis.

Por exemplo, é possivel considerar 0 MCMV como paradigma desses conflitos?. Quantitativamente, uma das
principais formas de provisdo de habitacdo, nem sempre com explicito interesse social, é a construcdo de
megaempreendimentos imobiliarios compostos por edificios de apartamentos, que ocupam, por suas
caracteristicas, inevitavelmente, grandes glebas localizadas em regides periféricas. Normalmente, eles sdo
incorporados por empresas privadas, quase sempre vinculadas ao mercado financeiro. Esse vinculo é mais um
componente que explica as qualidades, o porte e a localizacdo desses conjuntos habitacionais. Atrelado a isso,
houve um aporte bilionario de capitais para 0 consumo, para o financiamento das unidades habitacionais,
oriundos de fundos estatais, mas também para a produc¢do, para o financiamento da incorporagdo e construcao
das edificagdes, além da compra dos terrenos, capitais esses, por sua vez, oriundos principalmente de
investidores da Bolsa de Valores. Como resultado, milhares de empreendimentos compostos por edificios e
apartamentos foram construidos em extensas zonas periféricas em prazos relativamente curtos. 1sso era
fundamental para as expectativas de rentabilidade requeridas pelos agentes imobiliarios envolvidos?.

Uma politica publica habitacional nesses termos parece incompativel com o interesse em desapropriar imdveis
0ciosos no centro da cidade, reformé-los e converté-los em habitacdo de interesse social, requalifica-los e
destina-los a popula¢fes mais pobres, quase nunca com condicBes financeiras de financiar sua moradia através
das regras impostas pelos bancos, privados ou publicos, quase sempre com necessidades de subsidio para acesso
a moradia®’, muitas vezes adquirida através de locacéo social. Essas questfes seriam, portanto, incompativeis
com o modelo de negdcio descrito no paragrafo anterior e, principalmente, incompativeis com os interesses dos
principais promotores imobilirios e seus parceiros comerciais mais importantes, investidores financeiros. Esse
quadro parece indicar dois modelos de negdcio distintos, entre varios outros existentes. A escolha de qual adotar
ou permitir serd determinante sobre a qualidade do ambiente construido, sobre a paisagem urbana mas,
principalmente, fundamental para a escolha dos beneficiados e as condigBes e a localizagdo em que eles viverdo
na cidade. Diante do que j& foi apresentado, essa escolha ocorrera em funcdo dos atores sociais participantes e de
sua capacidade de interferir no processo e sobre 0s interesses dos outros atores.

E fundamental que a administracio publica faga uma mediacdo democratica desse processo, a partir de interesses
publicos, reequilibrando continuamente as forcas desses atores e buscando a justica social. Sampaio e Pereira
(2003: 180) apontam problemas na produgdo imobiliaria com fins puramente mercantis, principalmente quando
outros interesses sdo desconsiderados. Assume-se aqui que suas consideragdes poderiam reger a referida
mediacdo. Segundo os autores, se ndo houver incentivos das for¢as que conduzem a producgdo da cidade e da
habitagdo digna, “continuar-se-a vivendo numa S&o Paulo de condi¢fes urbanas menos humanas e cada vez mais
estranhas, porque se mantera impulsionada pela lucratividade, sempre maior, a eterna busca do capital”.

Quando as suspeitas sdo confirmadas, as investigagdes recentes realizadas pela Policia Federal sobre relacfes
publico-privado, como o caso de interferéncias sobre a empresa Petrobrds, apontam que, por um lado,
empresarios do setor da construgdo civil cometem crimes associados ao cartel e propina para manter as
rentabilidades que acham convenientes e para financiar campanhas eleitorais de politicos que se alinham com
tais interesses ilicitos, perpetuando-os. Por outro lado, agentes publicos sdo convenientes com tais crimes, criam
oportunidades para ampliar sua influéncia politica ao receber vultosas somas de capital oriundas dessas

% Apesar de Federal, tal programa interfere, indiretamente mas em grande medida, na politica habitacional das prefeituras, pois o ambiente
construido a partir das agdes do MCMV localiza-se nas cidades. Esses empreendimentos imobiliarios privados sempre sdo, inclusive,
aprovados a partir de recomendagdes da legislacéo local.

% Esses argumentos s&o algumas das conclusées da pesquisa do Nomads.usp, coordenada por Anitelli (2015).

2 Alguns autores reiteram a conveniéncia de subsidios destinados para a populagdo com menos recursos financeiros acessar a moradia,
insinuando que esse acesso seria uma politica social contra a pobreza (Sampaio, Pereira, 2003; Instituto Polis, 2009).

48



Felipe Anitelli, Marcelo Tramontano Cidades, Comunidades e Territdrios, 32 (2016)

operagBes corruptas, enriquecendo ilicitamente e ampliando as possibilidades, evidentemente ilegais, de
financiar suas campanhas. Com absoluta certeza, essa atuacdo dual ocorre em terras brasileiras ha décadas, e
prejudica, na esséncia, as populacdes mais pobres, pois sdo justamente elas que ndo tém dinheiro ou influéncia
suficiente para impor seus interesses politicos ou econdmicos. Se, de fato, esse quadro for suficiente para abarcar
as relagbes publico-privadas nesse contexto, & preciso investigar os termos e os interesses dos atores que
participam das politicas habitacionais voltadas ao combate do déficit habitacional, antes de adota-las ou rejeita-
las. Nesse caso, a arquitetura comegaria com um ativismo politico e, por sua vez, o ativismo politico comecaria
com uma investigacéo policial.
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